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摘要 
 
随着经济形势的变化和改革开放的不断深入，创新愈发被国家与社会所重视，
全面创新被视为是中国新一轮改革开放的新动能。以创新驱动发展，政府肩负着
重要的责任与使命，推进公共领域内的创新实践，提高政府的行政效率与公共服
务水平对创新型社会的建设至关重要。国家的政策鼓励与社会的支持激发了公共
领域实践者们的创新热情，近年来涌现了为数众多的优秀政府创新实践，但也出
现一些不具备创新实质的“伪创新”，以及质量不高的“劣创新”。“伪劣创新”
对创新发展有害无益，因此如何识别政府创新成为一个亟需解决的问题。本文致
力于为政府创新构建较为完整的识别标准，为政府创新识别提供具备一定参考价
值的建议。 
本文包含四个主要部分，分别为绪论、理论基础、标准构建与案例验证。 
第一部分为绪论，概括性地阐述研究背景，阐释本文选题的原因及研究意义，
梳理出国内外学者对该领域的研究进展和研究成果，理清相关的概念，明确研究
思路并确定研究方法。 
第二部分为理论基础，以政府创新过程作为本文研究的理论依据； 
第三部分为政府创新识别的评价标准构建，以创新规范性、创新形式和创新
实效性三个一级维度为基础构建标准体系，以若干二级维度对标准体系进行完善； 
第四部分为政府创新识别的评价标准检验，以厦门市集美行政服务中心的创
新实践作为案例。 
 
关键词：政府创新；识别标准；案例检验 
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Abstract 
 
With the change of economy and the development of the reform and opening 
up,Innocation was valued by state and society, Comprehensive innovation is regarded 
as is the motive force of China's new round of reform and opening up。In order to 
develop economy, the government bear great responsibility. improve the level of the 
government's administrative efficiency and public service is very important to the 
construction of an innovative society. Government Innovations are encouraged by 
policies and citizens, a lot of cases about government innovation come to the fore these 
years, but there are also some “false innovations”. This paper is dedicated to build a 
completed identification standard for government innovation. 
This paper includes four parts:First part, Introduce the Reasons for choosing this 
topic and research significance, Summarizes the research achievements of this field. 
Second part, discuss the theoretical basis of government innovation. Third part, build 
the standard for identifying government innovation. Last part, test the standard with the 
case of Jimei administrative service center  
 
Key words: Government Innovation; Identification Standard; case examination 
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一． 绪论 
（一）研究背景与意义 
随着我国经济结构的调整以及经济形势的改变，创新受到社会各界的高度重
视。国家总理李克强于 2014 年提出了“大众创业、万众创新”的号召，即媒体
和民众热议的“双创”号召，之后党的十八大确定了创新驱动发展的战略，2017
年两会中创新发展依旧是热议话题。 
我国作为一个发展中的大国，传统产业依旧是我国经济结构中的主要构成部
分。《2016全球制造业竞争力指数》报告①显示，中国仍被列为最具竞争力的制造
业国家，竞争力指数排名全球第一，但是传统行业与现存的经济结构面临着巨大
的挑战。一方面社会需求正在发生变化，由以往的同质化，重规模转变为个性化，
重质量，而传统的产业模式与经济结构还未能完全适应这种变革；同时随着人口
红利的结束，我国劳动力成本不断上升，资源环境的约束，投资出口的放缓都要
求产业升级与发展模式的变更，创新则是提升经济发展能力，应对内外部环境变
化的必由之路。 
在这种背景下，政府创新被寄予了高度期望。实施创新发展战略，需要进行
系统性的变革，既需要大力推进科技创新、社会创新，也需要政府转变相应的职
能。政府创新是在公共领域的创新，公共领域的变革涉及到各个方面，既关系到
国家与政府的现代化治理能力，也也关系着经济、社会的发展以及民主化进程。
技术创新需要政府创新为其提供更完善的创新服务，社会主义市场经济的发展也
需要政治创新为其破除障碍，提供相关制度供给。政府创新的重要性为众多国家
所认可，以至于政府创新成为一种世界性的潮流，20世纪 80年代开始美国政府
开展了声势浩大的“重塑政府”运动，主要由州和地方政府推进；英国、澳大利
亚、新西兰等国家也陆续开展了“新公共管理运动”；20世纪 90年代开始，我
国也掀起了地方政府创新的热潮，2000年“中国地方政府创新奖”设立，鼓励地
方政府积极创新，奖项设立期间涌现出大量优质的公共领域创新实践，取得了较
为突出的进展。 
需要注意的是，在众多创新成果之中也存在着一些“伪创新”和“劣创新”，
                                                   
①
 《2016 全球制造业竞争力指数》由美国竞争力委员会与德勤有限公司联合编制 
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主要表现为创新有名无实，或是质量不高未能够有效改善行政效率提升治理能力。
政府以增进公共利益为天职，但与所有的组织一样具有自利性，无论是作为组织
的地方政府还是其成员，都有着不同程度的利益实现要求，在进行“伪创新”、 
“劣创新”的成本较小并且能够为其带来较大收益的情况下，地方政府自然会选
择这一行为。虚假创新对创新发展战略的实现是有害无益的，一方面会导致大量
公共资源的浪费，同时也会损害政府的公信力。支持鼓励政府创新行为，就必须
要坚决杜绝虚假创新，因此需要建立科学的评估标准，以帮助我们进行识别。 
（二）基本概念界定 
1．政府创新 
政府创新是由政府主导推动的公共领域创新行为，当前学术界对政府创新的
定义将在本文研究综述部分详细阐述。本文将政府创新定义为各级政府为提升行
政效率，增进公共利益而对以往的制度体系、管理方式、技术手段等进行的创造
性改良并取得成效的过程。 
政府创新通常包括两个部分：“政府自身组织系统的创新，以及政府输出的
创新，即其所提供的公共产品与公共服务的创新”①。狭义上的政府包括中央政
府与地方政府，两个层级的政府创新存在较大的区别。从中央政府和地方政府的
分工来看，中央政府掌握着整体制度创制与变更的权力，而地方政府则是大多数
公共产品与公共服务的直接提供者。与之对应，中央政府的创新具备全局性与宏
观性，而地方政府的创新则具备局部性和具体操作性。地方政府的创新需要在中
央政府制度和政策允许的范围内进行，该层级的创新根植于地方的公共领域实践，
必然会带有鲜明的地方特色，通常较难直接复制到其他地区。 
从创新的数量上来看，政府创新主要集中在地方政府层级，且多数为“区县
级和地市级政府组织”②，以地方政府创新为研究视角能够更好了解目前中国创
新的实质性进展。 
                                                   
①
 刘景江. 地方政府创新:概念框架和两个向度[J]. 浙江大学学报(人文社会科学版), 2009, 
39(4):35-42. 
②
 吴建南, 马亮, 杨宇谦. 中国地方政府创新的动因、特征与绩效——基于“中国地方政府创
新奖”的多案例文本分析[J]. 管理世界, 2007(8):43-51. 
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2．政府创新识别 
政府创新识别即使用科学的评价标准对标榜为政府创新的实践活动进行鉴
别的过程，作为政府创新过程中的重要环节，其主要作用在于识别“政府创新”
的真伪，被识别为伪创新的政府实践活动将会被中止执行。 
3．政府伪创新 
政府伪创新是利益驱动的，以实现自利为目的虚假创新活动。可以表现为为
创新而创新，有创新之名而无创新之实，为获取自身利益或保护既得利益而进行
的虚假创新行为。所有组织均有自利性，在采取行动时会权衡成本与收益，在监
管体系不健全的情况下，推行伪创新较容易以相对较小的代价获得较大的收益。 
（三）文献综述 
政府创新识别是政府创新过程中的重要环节，目前直接研究政府识别这一问
题的学术成果较少，政府创新识别还未像政府创新生成、执行、扩散等环节一样
受到广泛重视。但目前学界有着大量的论述政府创新“是什么”的学术成果，认
清这一问题是解决政府创新识别问题的关键所在。目前学者们主要从以下几个方
面进行研究：对政府创新中的“新”进行精准界定、探讨真正的政府创新具备怎
样的特征、应达到何种目标、在形式上何种类型的创新可以被纳入政府创新范畴，
从甄别伪创新入手来进行反向识别。 
1.界定政府创新中“新”的程度 
政府创新一词中，“创新”二字是核心，“新”的程度如何界定，在学界一直
存在着广泛的争论，同时对政府创新识别问题的解决具有重大意义。关于如何界
定“新”，目前主要存在两种不同的看法，其一认为创新是绝对性的，必须是全
新的公共领域实践活动才能被视为创新，另一种则认为创新是相对性的，借鉴其
他地区或领域的创新行为并加以改进，能够产生实际效果的公共领域实践也应当
被视为是政府创新。 
西方学者约瑟夫·熊彼特最早进行创新研究，他认为创新是一种观念，这种
观念致力于实现用新的组合方式来重塑生产手段①，研究政府创新的学者基本上
                                                   
①
 ROGERS, E, KIM, J. Diffusion of innovations in public organizations [M].New York: 
Free Press,1983. 
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继承了熊彼特的逻辑。曾经负责美国地方政府创新奖的学者 Altshuler 认为，创新
就是崭新的行为，由新观念及实践表现两个要素组成，“对于政府的操作与运营
模式来说，任何合乎情理的、显著的改变都应被视为是创新，创新对组织而言是
全新的具有全局性的”①。 
与之对应的是另外一种观点，即政府创新中的“新”可以是相对性的而并非
绝对性的，有效的改进也应被视为是政府创新。James Wilson 认为创新“不能够
简单地理解为新的项目新的技术手段等，项目内容中出现新的任务以及改良既有
的操作手段都应被视为是创新”②。Abramson 进一步区分了“政府发明”与“政
府创新”两个概念，“政府发明抑或政府创造指一种新的观念、想法、思路从无
到有，政府创新则与之有显著的不同，对于一个组织而言，它意味着对现有的思
想、观点的接受与改良过程”③。中国学者俞可平也认为“创新不是革命，不是
过程的中断，而是持续的发展；创新不是全新的‘发明’，而是将新的理念应用
到政策制定和实施中的过程”④。 
2.从特征角度识别政府创新 
从特征的角度来识别政府创新，除了要整体考虑政府创新的特点外，还需要
考虑政府创新的性质、目标与价值导向等问题。 
Sandford Borins 认为政府创新有九个主要的特征，分别是“整体性思考、以
多元化的手段与方式提供公共服务、治理主体的多元化、引进并应用新的技术手
段、流程改进、组织体系的重新框定，以激励来非代替管制，重视危机与问题预
防，在公共服务领域中引入私人部门”⑤。Moore 等学者认为政府创新主要包括
五个特征，分别是“超越组织边界构建网络、采用新的治理资源、形塑公民权利
与责任、重新配置判别价值的权利、实现共同目标的效率和效果”⑥。中国学者
                                                   
①
 Alan A. Altshuler, Robert D. Behn . Innovation in American government：Challenges 
Opportu 
nities and Dilemmas [M]. Washington D.C. : Brookings InstitutionPress,2007:7-8 
②
 James Wilson :Bureaucracy, New York :Basic Books, 1989,pp,225 
③
 Mark A. Abramson, Ian D. Littman .Innovation[M].Lanham: Rowman and Littlefield 
Publishers,INC,2002:10 
④
 俞可平.中美两国“政府创新”之比较——基于中国与美国“政府创新奖”的分析[J]. 学术
月刊, 2012(3):5-15. 
⑤
 Sandford Borins.Innovation with integrity: How local heroes are transforming 
American government［M］． 
⑥
 Moore，Mark，Hartley，Jean，Innovations in Governance，Public Management Review， 
2008， 10（1），pp.3～20 
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赵强认为，政府创新的主要特征是提高公共价值，推进新的理论观点、技术手段
以及管理模式在公共领域的使用，以及对政府组织的再造和重构①。 
学者们对政府创新的性质有三种主要的观点，分别认为政府创新是过程、行
为活动以及方式手段。俞可平持政府创新过程论，认为“政府创新是一个持续不
断地对政府公共部门进行改革和完善的过程”②，陈永杰也持相似观点，认为政
府创新是“政府组织创造、发展和应用新的理念、技术、程序或者制度以提高公
共治理绩效的变革过程”③。陈雪莲则将政府创新定义为一种行为活动，“以完善
和提升政府功能为目标，政府部门采用新的产品、流程、操作、或者调整政府内
部或外部关系的做法”④。杨雪冬则认为“政府创新就是能够解决具体问题的新
的手段、措施、方法以及制度”⑤。 
在政府创新的目标与价值导向方面，关于宏观目标，俞可平认为政府创新应
当向治理现代化的方向发展，应符合政治现代化的五个发展趋势，“从管制政府
走向服务政府，从全能政府走向有限政府，从人治走向法治，从集权走向分权，
从统治走向治理”⑥。黄亮等学者认为政府创新的直接目的是有实效，即“提升
行政效率和增进公共利益”⑦，李兆友也认为提升行政效率是政府创新的重要目
标，政府创新作为一种工具而存在，不能为了创新而创新⑧，同时政府创新更深
层次的目标有两个取向，分别是“增强政府的合法性，以顺应社会经济变化的要
求，以及提升政府的治理能力，动员和利用社会资源”⑦。 
3.从类型角度识别政府创新 
政府创新有很多种类型划分方式，如依照创新想法的提出主体进行划分，依
照创新产生的频率划分，依照原创的程度划分，依照创新涉及的主要因素划分等，
其中依照主要因素划分的方式是目前学界的主流。 
从政策和管理两个维度入手，Berry 将政府创新的类型划分为政策创新及管
                                                   
①
 赵强. 如何推进政府创新[J].群众, 2013(5):73-75. 
②
 俞可平. 应当鼓励和推动什么样的政府创新——对中国地方政府创新奖入围项目的评析[J].
河北学刊, 2010, 30(2):123-128. 
③
 陈永杰, 曹伟. 从政府创新到政府创新管理:一个分析框架[J].中国行政管理，2016(2). 
④
 陈雪莲. 国外政府创新的研究与实践[J]. 国家行政学院学报, 2010(1):116-120. 
⑤
 杨雪冬. 中国地方政府创新:特点和问题——中央编译局专家笔谈:"政府创新与和谐社会"专
题之一[J]. 甘肃行政学院学报, 2007(4):5-7. 
⑥
 俞可平. 大力建设创新型政府［J］. 探索与争鸣，2013（5）：47-49. 
⑦
 黄亮. 政府创新研究述评[J]. 浙江社会科学, 2016(12):148-154. 
⑧
 李兆友, 董健. 西方政府创新研究[J]. 黑龙江社会科学, 2015(5):24-29. 
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理创新，不同变量组合会影响到两者的采纳和扩散①。 
以发生的主体为划分依据，陈雪莲将政府创新分为自上而下与自下而上两种
类型，进一步细分为反应型、积极型、必需型、强制型、前摄型、持续型、购入
型、转化型②。 
以发生频率为划分依据，Moore 将政府创新分为突发式创新与常态式创新，
③，波斯比根据对美国联邦政府政策创新的八个案例的分析，将政府创新划分为
应急性创新和累积性创新两类④。 
以原创程度为划分依据，Walker 将政府创新划分为两类：分别是原创型创新
和参考型创新，前者完全由创新提出者创制，后者则借鉴了其他领域或其他地区
的经验⑤。 
以涉及的主要因素为划分依据，Hartley 将政府创新划分为七个类别，分别为
组织战略、公共产品供给、公共服务提供、顾客导向、技术手段、管理思想及模
式、多主体合作⑥。Walker 将政府创新分为服务创新、技术创新、组织创新与辅
助创新四类⑦。刘景江依照政府创新的四个核心要素，将政府创新划分为文化创
新、流程创新、组织创新和技术创新⑧。吴建南将政府创新类型划分为五类：管
理创新、技术创新、合作创新、服务创新、治理创新⑨。 
                                                   
①
 BERRY F S. Innovation in Public Management：The Adoption of Strategic Planning
［J］.Public Administration Review，1994，54（4）：322－330 
②
 陈雪莲. 国外政府创新的研究与实践[J]. 国家行政学院学报, 2010(1):116-120. 
③
 MOORE M H． Break －Through Innovations and Continuous Improvement：Two Different 
Models of Innovative Processes in the Public Sector［J］． Public Money and 
Management，2005，25（1）：43－50 
④
 杨雪冬. 过去 10 年的中国地方政府改革——基于中国地方政府创新奖的评价[J]. 公共管理
学报, 2011, 08(1):81-93. 
⑤
 WALKER J L The Diffusion of Innovation among the American States［J］The American 
Political Science Review，1969，63（3）：880－899． 
⑥
 HARTLEY J．Innovation in Governance and Public Services：Past and Present
［J］．Public Money and Management，2005，25（1）：27－34． 
⑦
 WALKER R M．An Empirical Evaluation of Innovation Types and Organizational and 
Environmental Characteristics：Towards A Configuration Framework［J］．Journal of 
Public Administration Research and Theory，2008，18（4）：591 －615． 
⑧
 刘景江. 地方政府创新:概念框架和两个向度[J]. 浙江大学学报(人文社会科学版), 2009, 
39(4):35-42. 
⑨
 吴建南, 马亮, 苏婷,等. 政府创新的类型与特征——基于“中国地方政府创新奖”获奖项目
的多案例研究[J]. 公共管理学报, 2011, 08(1):94-103. 
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（四）研究框架与研究方法 
1.研究框架 
本文研究的核心是政府创新识别的评价标准，目的在于构建一套较为完整、
可行的标准体系，为识别政府创新提供科学指导。围绕着标准的构建，需要解决
两个问题，首先是确定制定评价标准的依据，其次是对本文设计的评价标准进行
初步检验，以论证其有效性。正文的第一部分为理论基础，通过对理论的研究与
推演来指导评价标准的构建，第二部分以及理论分析构建出包含二级指标的政府
创新识别标准，第三部分为案例研究，用公共领域的创新实践来对评价标准进行
初步验证，整体上遵循由理论指导，由实践检验，理论研究与实证研究相结合的
研究思路。 
第一部分，本文以政府创新过程论作为理论基础。政府创新被视为是一个动
态、有机的过程，政府创新识别是其中一个重要环节，通过对创新过程的具体阐
释以及理清政府创新识别在整个过程中的作用、与其他环节的关系，来为标准的
构建提供宏观思路与理论基础。第二部分，详细总结已有的理论与实践经验，明
确标准制定的具体思路，构建出完整的评价体系。第三部分，选取厦门市集美行
政服务中心的创新实践作为典型案例并深入剖析，对本文所构建出的政府创新识
别标准进行初步验证。具体的研究框架如图 1所示。 
图 1 本文研究框架 
 
2.研究方法 
本文主要采用文献分析法、案例研究法。 
文献研究法 
本文根据研究目的，有针对性地收集与整理政府创新识别的相关文献，通过
对相关学术成果与实践进展的大量研究与分析，对政府创新识别这一问题形成较
为客观、科学的看法。立足于当前学界专家学者对政府创新、政府创新过程、政
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府创新识别的已有研究成果，归纳国内外当前的研究现状以及实践经验，确定严
谨的研究思路。 
案例研究法 
案例研究法通过选取典型案例进行解剖和分析，为整体研究提供现实依据。
行政服务中心发源于国外，是地方政府治理模式的重要创新，我国引入这一模式，
结合本国与各地区的实际进行改进，已成为优化政府公共服务的重要载体。随着
随着国家行政审批制度改革步伐加快，各地行政服务中心的地位逐渐凸显，政府
创新实践愈加丰富，厦门市集美行政服务中心今年的各项创新成果尤为突出，得
到了上级政府与公民的一直好评，因此本文选取此厦门市集美行政服务中心的创
新实践作为典型案例来深入研究。 
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二． 政府创新识别的理论基础 
对政府创新的性质，如本文文献综述所述，学者们存在着一定争议。有的学
者将政府创新视为是一种活动，有的学者将其视为一种静态的方法与手段，还有
学者认为政府创新是一个动态有机的过程，本文认同政府创新过程论。政府创新
应被视为是政府创新思想的生成、识别、选取、执行以及扩散等的动态过程。从
这个角度来看，“政府创新就是一个公共管理者持续寻求政府更优运作的新思想、
新方法，并将其转化成为政府实际行动的过程”①。作为一个完整的过程，政府
创新包含着诸多的环节，同时也遵循着特定的运作流程，政府创新识别是整个政
府创新过程中重要的一环，对政府创新运作流程的塑造也有十分重要的意义。 
（一）政府创新过程的具体环节与基本流程 
1.政府创新的具体环节 
政府创新过程包含若干环节，目前学者们对具体环节的判定存在着一定的争
论。Thomas Halvorsen 认为政府创新是一个创造、调整、扩散、实践的过程，初
步认为政府创新包含创新生成、执行、扩散三个主要环节②，但是并未进行具体
详细的解读。Stephen P Osborne 以这一研究作为基础，对政府创新的环节进行
了进一步地论证，明确的将政府创新划分为发明、实施、扩散三个主要环节③。
发明可理解为政府创新生成，即创造新的知识与思想或者将其他领域的知识引入
到公共部门中来；实施阶段即政府创新的执行阶段，采用创造出的新知识与新理
念，并将其应用到实践中去。扩散被视为是创新的最终环节，将一个特定项目的
政府创新成果转移到其他项目或者地区的公共领域实践中去。国内学者陈永杰以
创新管理理论做为理论出发点，将政府创新划分为四个主要环节，分别为“创新
发起、创新实施、创新应用、创新考核”④。其中创新发起对应于政府创新生成、
创新实施对应于政府创新执行，“政府创新的持续性和扩散性是衡量政府创新应
用质量的关键指标”③，创新考核则是政府创新管理中的核心环节，这一环节既
                                                   
①
 赵强, 李作红. 政府创新路线图:基于创新过程的分析[J]. 党政研究, 2014(2):78-81. 
②
 HALVORSEN T，HAUKNES J，MILES I，ROSTE R. On the differences between public and 
private sector innovation[R]. Oslo：NIFU STEP，2005：22-32. 
③
 OSBORNE P. S，BROWN K. Managing change and innovation in public service 
organizations[M]. New York：Routledge，2005：129-185. 
④
 陈永杰, 曹伟. 从政府创新到政府创新管理:一个分析框架[J].中国行政管理，2016(2). 
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
库
Degree papers are in the “Xiamen University Electronic Theses and Dissertations Database”. Full
texts are available in the following ways: 
1. If your library is a CALIS member libraries, please log on http://etd.calis.edu.cn/ and submit
requests online, or consult the interlibrary loan department in your library. 
2. For users of non-CALIS member libraries, please mail to etd@xmu.edu.cn for delivery details.
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库
